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Introducci6n 

El objetivo del presente documento es examinar y esbozar las 
consecuencias que tienen para las irdustrias de la construcci6n y de los 
aateriales de construcci6n las reformas generalizadas que actualmente se 
llev3n a cabo en los mercados de la vivienda de los paises de Eu~opa oriental 
y en la Union Sovietica. En la mayoria de estos paises, el historial de la 
construccion de viviendas ha sido decepcionante, la producci6n no ha estado a 
la altura de la demanda y la escasez de viviendas ha aumentado 
verti9inosamente. Las reformas de los mercados de la vivienda prometen 
transformar radicalmente la estructura y la actividad de las empresas de 
construcci6n de viviendas, asi como las de las f~bricas de materiales de 
construcci6n y de las empresas proveedoras. Actualmente se realiza muy poca 
investi9aci611 para cvaluar las divt."rsas l•p~io11c:> do.: rccst 111cturaci6n 
industrial, subre l"•tu ldti opcil•r,.·:. l1E: I" ivat L:a•·i.'•11, 1c11r•Jdrii.::aci6n y 
liquidacion. La ONUUl pucdc y llcl•c cc11l 1a1 su dh·11ci{111 1.:11 c:>le importante 
leaaa. Este documenlo es de caracte1 explu1alo1 111, y c11 el se intenta 
determinar las cue~tiones de importancia critica hacia las cuales la ONUDI 
deberia orientar su pro9rama de investigaci6n y asistencia tecnica para el 
~ecenio de 1990. 

Cualquiera que sea el cr~terio con que se juzgue, la situaci6n del 
mercado de la vivienda en los paises de Europa oriental yen la Union 
Sovietica va de mal er1 peur. Tras un dcceriili c.Jc Jc:.;acclc1aci6n economica, 
en 1990 se rc<Jistri'> en 1-:uropa oriental una cspeclaculdr disminucion (un 11\) 
de la producci6n inc.Juslrial. I.a produccio11 de vivit:llli.s~; disminuye 
vertiginosamente debidu a que las dificullades econ6miccss frenan la demanda de 
los consumidores, la recesi6n macroeconomica hace que se reduzca la 
construcci6n de viviendas financiadas per el Estado, y la cre~iente inflacion 
determina un aumento de los costos de construcci6n. En la mayoria de los 
paises de Europa oriental y en la Union Sovietica, el problema de Ja escasez 
de viviendas, que en el decenio de 1980 adquirio enormes proporciones, se esta 
agravando aun mas. ~s de import3ncia capital que lengan exilo las reformas de 
los mercados de: la vivicnda de t:uropa oriental y de la U11ion Sovietica. El 
mejoramiento de los sistemas de construccion de viviendas en esos paises 
contribuira no solo a paliar la persistenle escasez de viviendas ya mejorar 
la calidad de vida de millones de familias, sino tambien a promover un mayor 
rendimiento econ6mico (Renaud, 1991). Un mercado de la vivienda mas eficiente 
puede aumentar la movilidad de la mano de obra y acelerar el proceso de 
transicion econ6mica entre regiones y sectores (Mayo y Stein, 1988). Con un 
mercado de la vivienda bien organizado se puede promover la creaci6n de un 
sector financiero eficiente e innovador. La reducci6n de las subvenciones 
para vivien~as puede aminorar el gasto publico y disminuir las presiones 
inflacionistas (Telgarsky y Struyk, 19901. 

A medida que pr.,si•Jucn las rcformas m.scr11ecu11bmicas en los paises d~ 
t:uropa central y oriental, los yut..dernos cer1lralet> va11 reduciendo su 
financiaci6n a las empresas eslatales para la producci{m de viviendas, con la 
consi9uiente disminuci611 del numero de unic.Jddcs edificadas. El proceso de 
reforma de los mercadus de la vivienda es sumamente complejo y en la mayoria 
de I us ca sos se ha cmpc;·.ario po r c rear nut:vo:; can a I e:; de mov i I i zac i 6n de 
credilos para la t ina11ciacibr1 dt: construccionei;,, reei;,lructurar los derechos c.J1.: 
propiedad y reformar lo:> sistcma:> de alquiler allamenLe subvencionador. Se9i'.1r1 
se van implantando estos 11uevos s1stema:; c.Jc f111a11ciaci611 de viviendas, se hace 
r~ctti>ario transformar lo:;, si:;lcrna:; de lHol1ucc16n c.Jc materiales de 
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construcci6n, que estan muy centralizados y orientadJs hacia la producci6n, en 
industrias muy descentralizadas y orientadas a la demanda capaces de 
satisfacer las cambiantes tlecesidades de los usuarios (Matras y Renaud, 1991). 

Si bien hay indicios de q~e las reformas empiezan a estimular los cambios 
estructurales en los sectores de los materiales de construcci6n de algunos 
paises (como Hungria y, en menor grado, Polunia), eri otros paises (Bulgaria y 
la Union Sovietica) se han re9istrad0 poc0s cam~ius. Cabe preguntarse, por 
tanto, a que se deben los efectos desiguales y yui 11uede hacerse para 
facilitar la transformaci6n estructural de Ids i111l11:•l1 ias de la construcci6n y 

de los materiales de cunstrucci6n. Lamentaldemcut'-", uu st han realizado 
muchas investigaciones sobre c6mo transformar eticientemente grandes empresas 
centralizadas y orientadas hacia la producci6n en pe4uenas empresas 
descentralizadas orientadas a la demanda. 

Considerables obstaculos que entorpecen una reestructuraci6n eficaz, 
siendo el mas importante de Ellos las enormes dificultades con que tropiezan 
los pequenos empresarios para operar en mercados aun dominados por grandes 
empresas estatales que tienen acceso preferente a materiales, creditos y 
tierras. Como ha senalado Matras, la aparici6n de nuevas empresas de 
construcci6n de viviendas en el sector privado tropieza con problemas 
sustanciales: 1) la atonia temporal de la demanda de viviendas; 2) uraa 
industria residual monopolistica de la edificacion de viviendas y de los 
materiales de construccion; 3) la desigualdad de acceso a los escasos 
materiales utilizables; 4) la falta de instituciones y procedimientos 
adecuados que permitan operar en las nuevas condiciones; y 5) la necesidad de 
nuevos profesionales para dirigir las empresas de produccion de materiales de 
construccion (Matras, 1991). En la siguiente seccion de este documcnto se 
pasa revista a las tendencias antP.riores y actuales de la produccion de 
viviendas en Europa oriental y en la Union Sovietica. 

~a si~uacion de la vlvienda en Europa orient~! 
yen la Union Sovietica 

Durante la posguerra, las inversiones en la construccion de viviendas en 
los paises de Europa oriental y en la Union Sovietica han sido 
proporcionalmente muy inferiores a las de los paises occidentales con economia 
de mercado. Este hecho, ilustrado en el cuadro l, refleja la prioridad dada 
por los paises con economia de planificacion centralizada a la canalizacion de 
las inversioPes hacia sectores "pruduclivos". Durante Jus decenios de 1950 
y 1960, el promedio de viviendas construidas por cada 1.000 habitantes fue la 
mitad del registradu en los paises europeus c"n ccu1111mia de mercado. Durante 
el decenio de 1970, lo?s condiciones pol iticas y ec:o11.'1micas propiciaron un 
aumento de la produccion de viviendas, 4ue alca11z6 11iveles uniformemente 
altos. No obstante, en Polonia y Hungria, ias elevadas tasas de inflaci6n en 
el sector de la construccion provocaron un fuerte aumento de los costos de 
vivienda. Por consiguiente, el aumento de las tasas de inversion en la 
construccion de viviendas en Hungria y Polonia no se tradujo en un aumento 
similar del numero de ellas construidas. En la Union Sovietica a principios 
del decenio de 1980, el aumento de la inversion en la construccion de 
viviendas ohedeci6, de hecho, a la disminuci6n de la producci6n fisica de 
viviendas. Hacia mediados del decer1io de 1980, la Jlluaci6n economica se 
deterioro y la inversion en el sector cay6 vertiginosamente (Matras, 1989). 



ID/WC.510/4 
pagina 4 

Cuadro I ------- -

Porcentajc de lo::; yaslus tot ale::; Lio.: ! 11v':::'.:! 1611 dest inado 
a la construcci6n de vivie11das -------·---

Alemania 
oriental Hungria Polonia Union Sovietica 

1955 13, l 21,8 15,l 18,9 

1965 9,2 16,3 16,l 16,9 

1970 6,8 15,9 13,8 16,4 

1971 7,2 17,3 13,9 16,0 

1972 8,2 18,7 13, 2 15,5 

1973 8,8 18,6 13, '> 15,3 

1974 B,9 18,3 13, l 14,7 

1975 9,0 17 ,6 13,5 14,2 

1976 9,3 17,2 13,9 14,0 

1977 9,1 17,2 14,9 13,9 

1978 10,0 16,l 16, J 13,5 

1979 10,2 16, I l !J, 4 13,J 

1980 10,6 l 7, 1:1 22,2 14,0 

1981 11,0 17 ,9 22,5 14,4 

1982 11, l 19,0 24,9 14,8 

1983 11, 7 19,5 25,4 15,i 

1984 12,4 21, 5 2J,b 15,7 

1985 12,9 21 I 1 22,7 lS,6 

1986 l) I l 20,7 21,7 15,9 

1987 n.d.• 18,9 23,2 n.d. 

--------------------- ---- --------------- ---------- --- -----

• No se dispone de datos. 

Fuente: Matras, 1991. 
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Las tendencias de la producci6n y de la demanda de viviendas revelan que 
en la mayoria de los paises de Europa oriental y en la Union Sovietica sigue 
habiendo una grave escasez de viviendas. El cuadro 2 ilustra esta escasez de 
viviendas en los distinlos paises de la re~ion. En 1986, el deficit de 
viviendas variaba enlre un 6,6\ del total de viviemta;:; existentes en Hungria y 
un 30,2\ en la Union Sovielica. t::n casi ludus lus pctises, la escasez de 
viviendas es de un orden de magnitud superior al regislrado en otras economias 
de mercado con niveles de ingresos similares. La escasez se deja sentir 
mayormenle en zonas url·anas donde se concenlra la poblacion obrera y donde el 
siste"'a de construccion de viviendas depende mas de las empresas estatales de 
conslrucci6n. 

Esta falta de viviendas ha hccho aumc11lar cu11sidcraldemc11le el grado de 
ucupaci6n de las viviendas, LJUe en Europa oriental es de u11 pron.edio de 
3,0 personas por vivieuda, frenle a 2,2 cu Alemania occidental. En Europa 
or it:ialal, las vivie11das l iene11 mcuor super t icie: 26,2 metros cuadrados por 
persona, lo que equivale a solo el ~8\ del t>romcdio de superf icie por persona 
en Alemania occidental. Denlro de Europa oriental, las condiciones difieren 
considerablemente. En Polonia y Yugoslavia, las condiciones son mucho peores, 
con 3,5 personas por hogar, y la superficie de las viviendas es inferior, con 
un promedio de 21,5 metros cuadrados. Si bien en algunos paises de Europa 
oriental ha dis~inuido el hacinamiento en las viviendas y ha aumentado la 
calidad de estas, durante el decenio de 1970 se registraron pocas mejoras en 
Polonia y Checoslovaquia. 

La recesi6n econ6mica en el decenio de 1980 afect6 gravemente a la 
produccion de viviendas en Europa oriental. Entre 1980 y 1988, la producci6n 
de viviendas por cada 1.000 habilantes pas6 de 7,3 a 5,1 unidades (Telgarsky 
and Struyk, 1990). Asi pues, coma puede verse en cuadro 2, la escasez de 
viviendas se ha agravado en la mayoria de los paises, debido a que la 
producci6n no ha seguido el ritmo de crecimiento de la poblaci6n y de 
formacion de familias. 

Si bien a causa de las condiciunes macrocconomicas disminuy6 la 
(Hoduccion de vivic111Jct:. lctnl•• c11 t'I sector puhl 11·11 c•.•n11• c11 el sector privado, 
ez:;a disminuci{m fuc m11i:lt11 may111 111 ... 1 111 i111t·111. 1·:1111 ... 1°11111 y 1989, la 
produccion de vivie11das c11 el ~t·ct .. r pul.r i1·11 clcr·11·1·i.'. , . .,, 1c 1m 26\ y un 83\ e11 
Jos cinco paises de Europa 01 ic11lctl indicct1l11s cu cl t.:11atl1u 3. La construcci6n 
publica de viviendas solo aumento Jiyeramente en la Ur1i6n Sovietica. En el 
sector privado, la construccion disminuy6 entre un 1,3\ y un 19\ en los 
cinco paises de Europa oriental, mienlras queen la Union Sovietica aument6 en 
un 26\. 

Dcsde el dece11io de !960, y pese a la esc:asc.1. •Jc11cral de vivie.1das, la 
cal idad de las vivicndas ha vc11id11 me iura11il11 c1111rmcme11tc. Como puede verse e11 
el cuadro 4, ha di~mir1uido el •Jlddu de 11cupdciim de leis viviendas, al tiempo 
que ha aumenladu el 11umero de vivienda~ por ccidd 1.111111 hdl>itantes. Las 
viviendas de construccion reciente son mas c:>pacio:>a:> y disponen de mejores 
servicios, como agua corriente, instalaciones sanitarias y banos o duchas 
privados. 
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Cuadro 2 

Estimaciones de la escasez de viviendas en Europa 
oriental y en la Union Sovietica, (1986) 

Pais 

Alemania oriental 

Bulgaria 

Checoslovaquia 

Hungria 

Polonia 

Rumania 

Union Sovietica 

Yugoslavia 

Deficit de viviendas como porcentaje 
de las existP.ncias totales 

de vivienJas en 1986 

17,l 

27,4 

l !">, 3 

6,6 

23,9 

14.0 

30,2 

23,9 

Fuente: Sillince, 1990. 



·. 

Aiio 

1980 
1986 
1987 
1988 
1989 

Var iacion 
porc~ntual 

1980-1989 .. 

Aiio 

1980 
1986 
1987 
1988 
1989 

variacion 
porcentual 
1980-1989• 

Aiio 

1980 
1986 
1987 
1988 
1989 

Variacion 
porcentual 
1980-1989• 

• n.d. 

Cuadro 3 

Produccion total de viviend.ts en Euroo.t oriental (1980-1989) 
(En •iles de unid.tdes) 

Produccion de viviendas por el sector put.I i.:o (198'>-1989) 

Bulgaria Checoslovaqui 1 Hunqr ia Polonia Union Sovietica 

!Ii>. 5 101,8 H.b lbl ,4 757,0 
40. 3 61,5 9,5 127,b 860,0 
45,3 60,2 9,8 131,0 2 OOti.O 
42.4 65,7 6.1 125.5 934.0 
26, 2 64,4 5,9 9!>.2 809.0 

-5 ~ ..... - 36. 7'& -82,9\ -41 ,O'l l. 0\ 

Produccion de vivieudas pvr el sector E.!...!. , . .<d0 _ _1I9tl0 · 1989) 
(En mile:; de unidades) 

Bulgaria Checoslovaquia Hungria Polonia Union Sovietica 

17.7 32,4 5~.5 S5,7 247.0 
15,6 24,6 59,9 S7,4 240,0 
18.3 24.8 47,4 60,4 259,0 
20,4 24,4 44,5 64,l 296.0 
14,4 26,8 45.6 5S,0 310.0 

-18,6t -17,3\ -16,3\ -1,l\ 2!>,5t 

Prc-1uc.-: ion total de viviend.ts 

Bulgaria Checoslovaquia Hun9ria Polonia Union Soviet ka 

74, 2 134,2 89. I 21 I, I 2 oo~.o 
55,9 86, l 6'1, 4 1115,0 2 100.0 
6 l. 6 85,0 57,: 191. 4 2 ;z,,5,0 
62,8 90, I 50,b 189.6 2 230,0 
40,6 91. 2 51. 5 150.~ 2 11~.o 

-45, h -32,0\ -42.2\ -30,Bt 5,7\ 

No se d1~pone de datos. 
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Yuqoslavia Total 

48.7 2 160.0 
4S,2 2 144,l 
38,l 2 290,4 
36, 3 2 210.0 
n.d.• 2 000,7 

-25.S\ -!>,2\ 

Yugoslavia Total 

88.l 495,4 
84,8 482,l 
82,2 492,l 
83,l 532, s 
n.d.• 451,8 

-S,7\ 10,9\ 

Yugosl.tvia Total 

136,8 2 655,4 
130,0 2 626. 4 
120,3 2 782,5 
119, 4 2 742. 5 

o.o 2 45?,5 

· 12. 7\ 2,6\ 

•• Las variac1ones porcentuales correspond1entes al total y a Yugoslavia se retieren al 
per iodo 1980-1988. 

Fuente: Naciones Unidas, 1991. 
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1960 
1970 
1986 

Hunqria 

1960 
1970 
1987 

Polonid 

1960 
1970 
1984 

URSS !/ 

1960 
1970 
1980 

Yu9os1 .. vi .. 

1961 
1971 
1984 

!!_eiora111ienlo cu4litdtivo de las viviendas existeut"s "" los p.tises 
con economia de planificacion centraliz4da 

Viviendas por 
cada 1.000 
habitantes 

ll8 
155 
416 

271 
302 
166 

236 
248 
277 

n.d. 
235 
252 

220 
245 
290 

Ta111ano -dio de 
la viviendd 

... 2 

n.d. • 
55,0 
64,3 

u.d. 
bl,., 
n.d. 

n.d. 
54,J 
67,9 

n.d. 
46,8 
55,5 

44,8 
49,6 
60,7 

Porcentaje de viv1endas con 
agua instalaciones bano:' 
corriente sanitarias duchd 

61> ]) 22 
82 39 19 

n.d. 68 76 

~:•I 1 t., I 17,0 
]'> • I 26,4 J0,8 
II. I 67,2 7), 7 

18,8 10. l 6,2 
47,l 32,9 29,5 
78,9 65,4 63, Cj 

n.d. n.d n.d. 
78,9 75,b 60,7 
91,8 89,7 82,8 

n.d. n.d. n.d. 
j),6 26,2 24. 5 
70,0 n.d. 54,2 

- ---------- ------------------------ ·--------- --- --

Ano 

1980 
l 98f. 
1987 
1988 
1989 

(~F_'~J~1._·1~!'!~-~'!-~!_\!_!_~f~·t~~ 1!'2..'_.!:.!__:;~·~!_<~~ .[?l!t!}~_!...:1_> ~c_'m.2 .i!''rc_"_~:!!~-!J~ 
1~ !.!!_~Q~~·;~-~-!-2t~- _<!~ y!_yi~~-~~~ l!2~Q_!2~}1 

(1-:n mil"!i d" uniddd.,s) 

lluly.H IJ Ctu:._:o:. l <JVd<IU 1 d th1u~JJ I J l'1)l•Jlild l1111•)n !,j.,v lt!t ICJ 

Jr., 1 •. .,., . "' lB, 8 t /4. It 8 /, ." 
I 2, I\ .,. • 0 l). ,, 1.9,01 88,6\ 
.,. • 2, "10, 81 I 7. I 1 68. 4' 

88 ·'·' 
(, 7. 5\ 72,'h 12,1• 6(,. 2\ 86,7\ 
64,5\ "/0,6• 11, 5\ 6J,4\ 85.0 

Yuqu:.lJVld TC>l ,1 l 

J~,f>\ tl l • )9. 

H,8t 81. ,, ~ 

JI, 7\ 82,31 
J0,4\ 80,61 
n.d. 61, ,,, 
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Por otra parte, existen serios problemas con la calidad de los nuevos 
sistemas de construcci6n de viviendas, en particular de las unidades 
construidas mediante sistemas indastriales a base de grandes paneles. Se han 
criticado los sistemas de paneles por su escaso aislarniento acustico y por ser 
dificiles de calentar [McCutcheon, 1989). Se han produci~o numerosos 
incidentes a causa del deficiente control de calidad ode la deficiente 
inspecci6n, y hay casos de viviendas terminadas que no son habitables pe~e a 
haber sido inspeccionadas y "aprotadas". La siguiente cita da idea de cual 
es, en esencia, el problema de la calidad: 

Raras veces veo a mis vecinos, pero graci3s a las excelentes propiedades 
aCUSticas de las paredes, suelos y teChOS, 105 COn0ZCO a todos par SU 
nombre u~ pila. Se inmediatamente cuando al bebe de mi vecino de la 
det,cha le du~ie la barriga ... Tuve la imprudencia de comprar un perru. 
El casero y el vecino de arriba tambien tiene~ perro, y cuando ~l del 
r~-~ro empieza a ladrar, mi Rex le contesta. Pronto empieza a ladrar 
tambien el perro del vecino, y a las dos minutes parece como si toda la 
casa estuviera ladrando (DiMaio, 1974, pag. 90). 

La baja calidad y el atraso tecnol6gico son caracteristicas comunes de 
la mayoria de los productos d~ las empresas estatales, y no solo de las 
empresas constructoras de viviendas. En un reciente documento de debate del 
Banco Mundial se romenta lo siguiente: "A pesar de las masivas inversiones 
destinadas a la formaci6n cientifica ya la capacitaci6n tecnica, las empresas 
estatales de los paises socialistas han sido en general relativamente poco 
innovadoras y han funcionado a nivel tecnol6gico inferior [Lee y Nellis, 1990). 

Otro problema de los proyectos de construcci6n industrial de viviendas 
frecuentemente mencionado es que estas suelen edificarse en lugares aislados. 
Casi todos los proyectos de empresas estatales de construccion son de gran 
envergadura ya menudo suponen varios miles de unidades. En la mayoria de los 
casos, las viviendas se encuentran a considerable distancia de los centrr,s de 
trabajo y de los medics de transporte. Este alejamiento dificulta el traslado 
de los residentes al lugar de trabajo, asi como su acceso, a veces, a 
determinados servicios. Lamentablemente, esta situaci6n no variara mie11tras 
no se modif iquen las tecnologias de construcci6n. Lo cierto es que estos 
sistemas de construcci6n en gran escala no son id6neos para pequenos terrer1os 
baldios centricamente situados. 

En el caso de estos proyectos de construcci6n industrial en gran escala, 
los problemas de calidad de las viviendas estan muy generalizados en tuda 
Europa oriental yen la Uni6n Sovietica. Tales proyectos son ejecutados por 
grandes empresas estatales orientadas hacia la producci6n, que hasta hace poco 
no se ha11 preocupado de la demanda de calidad de los usuarios, quienes no han 
tenido mis remedio que aceptar los alojamientos facilitados. El unico fir1 
perseguido por las empresas estatales ha sido cumplir las objetivos de 
producci6n de viviendas fijados por el Estado. Es muy frecuente que JaG 
empresas estatales acaben apresuradamente la construcci6n de viviendas en 
el ultimo t• imestre del ano para poder cumplir los objetivos anuales de 
producci6n. Por ejemplc1, en algunas republicas de la Uni6n Sovietica, mis 
del ':>O\ de la producci6n anual de viviendas se rermina durante el ulti~, 
trimestre del ano. La deficiente calidad de las viviend~s construidas en el 
ul~imo trimestre del ano es notoria [Andrusz, 1984). Estas grandes empresas 
pueden haber sido utiles para producir viviendas en masa y pal iar de ese modo 
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su escasez, pero es indudat.ile que este tipu de pruducci6n no es ideal para 
satisfacer las necesidades de un mercado or1e11tadu al usu.srio. En la 
siguicnle secci611 se dcscriLe la cstruclura d._.J ~islcma de produccion de 
viviendas de 1-:urupa uri1..·11lal yd._. la Ur1i611 s .. vi(:t icd. 

I.a industr ia social isto. de cu11str_~cci611 ~ '.J~~~ !::'~~~!'! 

En la mayoria de los paises con economia de planificacion centralizada, 
la construcci6n de viviendas, ha estado dominada por grandes empresas 
estatales, hecho que ref leja la intervenr.i6n estatal masiva en la pruducci6n 
de bienes y servicios. l::n la mayor part~ de los casos, estas empresas sou 
entidades monopo!i:>ticas y dumiuan los mercados de la vivitmda en las zonas 
metropolilanas yen las rc9iunes. 1::1 Sistema dt: utcrta riu esta en funci6n de 
la demanda sino de olJjctivus de pruducci6n, <Jcne1almcr1tc lJdsadus en criteric.s 
de superficie. 1::1 diseno de las viviendas ~s poco innovador, especialmente en 
lo relativo a las preferc11cias, a la comodidad y al IJienestar de sus 
habita11tes. 

Hasta 1980, la construcci6n de vivie~das en Europa oriental estuv0 casi 
totalmente en manos del sector publico. Como puede observarse en el cuadro '>, 
el porcentaje de viviendas construidas par dicho sector en Europa oriental 
varia de un pais a otro, pero Bulgaria, Checoslovaquia, Polonia y la Union 
Sovi~tica tienen el sistema mas socializado de producci6n de viviendas. Er1 
cambio en Hungria y Yugoslavia el Estact11 dc,;empena un papcl mucho menos 
importante. En otros paises <:011 L'C011omia de pla11ificaci6n centralizada, cumcJ 
China, Cuba, Viel Nam y Ar9elia, la cc.n,;l1uc1.:i611 de "ivie11das esta casi 
exclu;:;ivamente a car•J<> dtl I;std11u. De:;dt: P1cd1adu:; dt:I dcccnio de 1980, las 
refurmas de los mercados de la vivicnda dt: 1-:urupa u1ie11tal han provocado un 
notable descenso de la producci611 de vivie11das del secto publico, 
especialmentc en llurigria. 

1::1 ~1echo de qui.: ur1c:t:, pul.'c:t~; 1.:mprcsa::; d1.: 11utal.Jles d imcr1::; iuncs dominan la 
induslria de la co11slrucci6n de v1vienda::; consliluyc lal vez la demostraciirn 
mas µalpal.ole de la masiva ir1lcrve111.;i611 1..11..'I l::sladu cu cl sistema de 
cor1slrucci6n de vivienda::;. No cs inhat·ituc:tl •Jue una sola •Jrcar1 cmpresa de 
ir1lc•Jraci6n vertical cu11lrule cl 11,crca1i11 de Id vivicr11ia de ur1a gran ciudad. 
1-:11 f.c11i11gradu, por cjcmplo, Id pr111jucci(111 1h: dp<1rlarn1..·r1l11s csta ca::>i 
exclusivamente en manos de una sola empresa. lncluso en China, donde las 
rcfuLmas del sector l levan apl icar1duse casi u11 deccr1iu, el mercadu sue le eslar 
domi11ado por cine<> o diez empresas, todas cl las controladas por el <.Jobierno 
local (Banco Mundial, 1991 j. 

El alto nivel de concentraci6n de las actividades de producci6n en un 
reducido n~mero de empresas constituye una c~racteristica casi universal del 
sistema de construcci6n de viviendas de los paises con economia de 
planificaci6n centralizada. Como puede observarse en la figural, las 
empresas mas grandes, c0n mas de I .000 trabajadores, dc>minan la industria de 
Ja co11slruccifo1 en liul<Jar1a, Chcc<Jsluvcsquics, llur11Jria y l'olunia. 1-:stas grar1dcs 
empresas, muchas de las cuales son de integraci6n vertical, monopol i;:an a 
menudo el mercado de la vivienda de tcJda una zona metropolitana. fo:n cambio, 
coma muestra la figura 2, existe un gran contraste con los paises con ccc>nomia 
de mercado, comr1 Alemania occidental, Noruega, el Reino Unido y los Estados 
Unidos, cuyas industrias de la conslrucciiJn estan muy descentral izadas y dondc 
las empresas mas pequcnas at..sorbcr1 enlre Ufl 4'>\ y IHI 6'J\ de( empleo total de 
Id 1r1duslria de Jes c.:1111:.1111ccii111. 
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El hecho de que las actividades de construccion esten concentradas en 
manos de es~as grandes empresas resulta problematico [Hajduk, 1990), pues, al 
estar orientadas hacia la produccion, suelen hacer caso omiso de la demanda de 
los usuarios. Estos enormes "kombinats" tienden a centrarse en las 
tecnologias de construccion apropiadas para la produccion industrial en gran 
escala, y se basan en una producci6n inflexible y uniforme encaminada a 
maxim1zar las economias de escala. 

Actualmente se intenta reestructurar la industria de la construccion 
haciendola mas similar a la de los paises con economia de mercado (comparense 
las figuras l y 2). En Polonia se han introducido reformas que empiezan a dar 
modestos resultados. En Hungria se iniciaron reformas similares con 
resultados espectaculares desde 1989. A continuacion se hace una breve 
descripcion de las induslrias de la construccion de ambos paises y de las 
respectivas reformas inlroducidas. 

La industria de la construccion de Polonia puede servir de modelo para 
comprender la estructura, muy centralizada, de los sistemas socialistas de la 
vivienda. Antes de 1981, los planificadores centrales controlaban las 
decisiones de construccion y asignaban los fondos para la producci6n de 
viviendas a empresas estatales. Todas las instituciones intermediarias 
seguian las directrices de los planificadores centrales y aportaban los fondos 
y las materiales de construccion necesarios para la ejecuci6n de los 
proyectos. Todas las actividades de las empresas estatales estaban sujetas al 
control de las auloridades centrales, que decidian el t5po de producto que 
debia producirse, el volumen de produccion, las precios de produccion, los 
salarios, las tecnologias de construcci6n que debian em•>learse y el modo en 
que debian utilizarse los recursos financieros. Los controles financieros y 
contables de las empresas estatales tenian como principal objetivo velar par 
el cumplimiento de ~stas reglamentaciones y son de escasa utilidad, por no 
decir ninguna, para juzgar la rentabilidad de las empresas. Por otro lado, no 
se proporcionaban incentives para aumenlar la productividad y se 
subvencionaban sistematicamente empresas que no eran renlables. 

El Estado reglamentaba minuciosamente las contratos entre las empresas 
estatales y ~OS ~ubcontratistas. Los inversionistas socialistas solo podian 
comprar materiales a otras empresas socialistas. Se daba escasa importancia a 
los precios de los materiales o servicios de subcontrataci6n, pues las partes 
solo estaban sujetas a moderadas limitaciones presupuestarias. Este proceso 
de subcontrataci6n hacia totalmente imposiblP que las pequenas empresas 
privadas participaran en el proceso de construcci6n de las empresas 
estatales. Las pequenas empresas privadas tenian prohibido concertar 
contratos con empresas estatales y estas tenian prioridad en la distribuci6n 
de materiales de construcci6n y en la asignaci6n de solaces. 

En 1981, Polonia inici6 una serie de reformas para estimular la 
productividad del sector de la construcci6n, que era baja, consistentes en 
limitar y eliminar progresivamente los sislemas de distribuci6n centralizada e 
introducir en su lugar incentives econ6micos (politica de precios, tipos d~ 
interes, impuestos, etc.) y mecanismos de mercado (Matra~, 1989). Se hizo 
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hincapie en la descentralizaci6n de las actividades de co~strucci6n para que 
las decisiones se adoptaran teniendo en cuenta las condiciones de los mercados 
Jocales. En particular, se concedi6 a las autoridades locales el derecho a 
crear empresas de construcci6n de viviendas, fijar politicas y programas para 
la concesi6n de creditos y reglamentar la producci6n de la industria. 

Hasta la fecha, las reformas han dado escasos resultados. Entre 1981 
y 1985, la productividad laboral en el sector de la construcci6n de ··iviendas 
disminuy6 a un ritmo anual de 0,6\ [Matras, 19891. Nadie ignora que existe 
todavia una serie de disposiciones conflictivas que obstaculizan la reforma de 
la industria de la construcci6n. Ademas, las actividades de esta industria se 
hara vista perturbadas por las graves condiciones economicas. 

A pesar de queen l'J88 los prccios en el sci::tur sucialista pasaron a ser 
"co11tractuales" (es decir, t..Ja::;adus en ncguciaci1111l.'S e11t1e cumpradores y 
vendedores), las em1Jresa::; estatales, gracias a ld:.i modi:radd:i l imitaciones 
presupuestarias y a las fuerzas del mercado, ha11 podidu supe1ar la escalada dt! 
los costos. Los gut...iernos siguen sin prup:H"cio11dr incenlivos a las empresas 
eslalales para que reduzcan los costos a busquen formas mas productivas de 
comt..Jinar los elementos para la producci6n de viviendas. 

Se han obtenido mejores resultados en cuanto a la proffioci6n de la 
actividad del sector privado. En 1989 habia indicios de que las reformas 
introducidas para hacer mas asequibles los creditos y los materiales de 
construcci6n estaban teniendo efectos positivos. Segun datos de las Naciones 
Unidas, entre 1980 y 1989 aparecieron 262 nuevas empresas de construc=i6n, 
pasando asi de 60 a 322. Las empresas con mas de 1.000 trabajadores 
disminuyeron en 154 (vease el cuadro 6). No obstante, pese a la abolici6n de 
las leyes que prohit...ian las relaciones entre empresas eslatales y empresas 
privadas, el pequeno numero de empresas privadas y las continuas dificultades 
que estas experimentan para comprar materiales de construcci6n limitan su 
cooperaci6n con las empresas estatales. A pesar de e~os obstaculos, los 
resultados de la re~structuraci6n parecen prometedores; por ejemplo, los 
costos unitarios de las empresas privadas de construcci6n de viviendas sun un 
30\ inferiores a los de los grandes "kombinals". Ahora bien, las empresas 
privadas siguen sin tener suficiente acceso a equipo de construcci6n ya 
creditos para la cu11str11cci611 de viviernid::> (Mat1ctt.i, 19B'JI. 

J:.:n Hungria las grandcs emprcsas estaldles he111 pasddu a desempenar un 
papel mucho menos importante. En 1989 y 1990, varies de las enormes 
"kombinats" dejaron de funcionar. Los bancos comerciales suspenden sus 
prestamos a las empresas estatales no rentables y las grandes "kombinats" 
restantes empiezan a ser mas sensibles a las exigencias del mercado. 

Las e:ii1 resas medianas, es decir, las que tienen entre 50 y 199 
trat..Jajador~s, empiezan a aumentar, pese a las dificultades que siguen teniendo 
las empresas en conseguir materiales y lerrenus de construcci6n. Sin embargo, 
un nuevo factor favorece a estas P.mpresas: el fuerte aumento de las 
licitaciones para proyectos de construcci6n. J:.:l porcenlaje de contratos 
adjudicados por licitaci6n pas6 de un ]\en 1983 a uri 24\ en 1988. Durante 
1991, Hungria se propone fomentar la pruductividad de la industria de la 

# -
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Cambios en la estructura de la industria de la construcci6n 
de Europa oriental (1980, 1986 y 1989) 

- -- ------

Tamaiio de las Hungria Polonia 
empresas segun Variaci6n Variaci6n 
el numero de Elll~res1s porcentual Em~resas porcentual 
trabajadores 1980 1986 1989 1980-1989 1980 1986 J.989 1980-1989 

Pequeiia (1 a 49) 4 322 l 082 26 95 · ,0\ 60 163 322 426,7\ 

Mediana 
(50 a 199) 108 230 333 208,3 202 466 665 229,2 

Grande 
(200 a 999) 153 131 98 -35,9 721 804 741 2,8 

Muy grande 
(mas de 1.000) 70 58 48 -31,4 355 285 201 -43,4 

---------

Total 335 741 l 561 366,0\ l 338 1 718 l 929 44,2\ 

Fuente: Naciones Unidas, 1991. 
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construcci6n privatizando empr~sas, liberalizando las normas para la 
i•portaci6n de materiales de construcci6n } prestando asistencia a las 
eapresas de construccion. 

Conclusiones: reforma de la industria de la construcci6n y 
de los materiales de construcci6n 

Es preciso reformar las industrias de la construccion de viviendas de 
los paises con economia de planif icaci6n centralizada para que puedan hacer 
frente a las exigencias de una economia de mercado. En el anterior sistema de 
planificaci6n centralizad3, la construcci6n de viviendas se basaba en un 
siste•a de adjudicaci6n, y no en las necesidades de los usuarios. Por 
consiguiente, las empresas constructoras han empezado a tener en cuenta 
aspectos tales como las economias de la producci6n en gran escala, la 
sistematizaci6n y la normalizaci611. La consecuencia inevitable en muchos 
paises con economia de planificaci6n centralizada ha sido la aparici6n de 
empresas constructoras muy grandes verticalmente integradas [Mccutcheon, 1988). 

En un sistema de mercado seran los usuarios (es decir, los compradores) 
quienes decidan lo que quieren comprar y donde quieren comprarlo, y la 
industria de la construcci6n debera adaptarse y soportar estas nuevas 
presiones de la demanda. Ello implicara una mayor diversidad de productos, 
poner el acento en la calidad y en el precio, y flexibilidad. En la mayoria 
de los paises occidentales, las empresas constructoras de viviendas son 
pequenas, estan diversificadas y tienen flexibilidad en cuanto a la produccion 
y los tipos de viviendas construidas. 

Las consecuencias del paso a un sistema inducido por la demanda son 
enormes, pues deberan privatizarse, reorganizarse, y en algunos casos 
liquidarse, las grandes empresas estatales de construcci6n de viviendas. 
Asimismo, deberan modificarse las reglas del juego para que las nuevas 
empresas privadas pueda11 entrar en los mcrcados de la construcci6n y obtener 
los materiales, lus turrenos y lus recursos financieros que precisen. 

~stas reformas retlcjan asin1ismo numerosas curasccuencias tecnol6gicas. 
L.a mas evidente es que ya no procede una planiticacion en qran escala y muy 
centralizada de la industria de la construi:cilm. c.Oue camldw; en cuanto a 
procesos tecnicos y m.ller iales de const rucc ion su11 necesar ios para faci l i tar 
la reestructuraci6n de las empresas constructoras muy ceritralizadas? c.Pueden 
combinarse otras tecnologias, coma los componentes de edificios montados en 
fabrica, con metodos de construcci6n "in situ" (es decir, en la obra, para 
fomentar una gran descentralizaci6n y flexibilidad en las actividades de 
construcci6n? 

Las tecnologias de construcci6n que eran adecuadas para las empresas 
estatales que construian 10.000 viviendas al ano ya no sirven para empresas 
mas pequenas y mas orientadas hacia la demanda. Conviene, par tanto, 
introducir nuevas tecnologias de construcci6n que resulten mas adecuadas para 
empresas de menor envergadura. A este respecto, la experiencia norteamericana 
puede ser particular~ente util (Dowall, 1991). A pesar de los esfuerzos 
realizados por revolucionar la industria de la construcci6n de viviendas 
mediante programas gubernamentales como la "Operation Breakthrough", la 

• 
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tecnologia de constru~cion de viviendas sigue orientada hacia los metodos de 
construccion en la obra. Las viviendas montadas en fabrica o las viviendas 
•odulares representan alrededor del 2~\ de la producci6n anual de viviendas. 
El 75\ restante de las viviendas se construyen en la obra montanco en ella un 
sinfin de materiales de construcci6n. Lo que ocurre cada vez con mas 
frecuencia es que un creciente numero de componentes se montan en las fabricas 
y se transportan en camion a los terrenos de construccion. Las empresas 
constructoras utilizan sistemas de muros abiertos, sistemas de puertas y 
ventanas, armaduras de suelos, cerchas y sistemas de cuartos de bano de nucleo 
humedo, todo ello producidos en fabrica. En la figura 3 puede ~erse el grado 
en que las empresas construcloras recurren a los compor1entes de viviendas 
construidos en fabrica. 

La estructura global de la industria de la construcci6n de viviendas de 
America del Norte esta muy descentralizada. En la indust~ia predominan las 
pequenas empresas, que suelen limitarse a una determinada zona geografica. 
Las empresas de mayor envergadura que operan en varios mercados basan su 
actividad en •centros de benef icio• descentralizados y autonomos. Casi todas 
las empresas tienen gastos generales muy bajos y recurren en gran medida a 
subcontratistas para la construcci6n de viviendas. Este bajo nivel de gastos 
generales permite a las empresas de construccion reaccionar con mayor rap!dez 
ante los cambios que se producen en el mercado. 

A medida que se reestructur~n las industrias de la construcci6n de Europa 
oriental y de la Union Sovietica, haran falta nuevas tecnologias de 
construcci6n mas descentralizadas y las empresas constructords deberan 
desarrollar sus tecnicas orientadas al mercado. Muchas empresas de tipo 
"kombinat" deberian privatizarse y otras deberian reorganizarse para que 
funcionen como centros de beneficio descentralizados. 

Los antecedentes de refurmas de empresas cunstructoras estatales no son 
brillantes. Durante Jos dece11ios de 1960 y 1970, casi todas las empresas 
estatales hicieron grandes esfuerLos por mejorar su eficiencia operacional. 
~n la mayoria de los casos, sc tral6 de descentraliLar las aclividades a nivel 
de empresa, de modo que fueran sensibles a los 11rccios, a lus coslos y a la 
Jemanda de los usuarios. Se t>O~tuvo enlonces llUe con una mayor autonomia 
empresarial se propiciarian mayores innovaciones tecnologicas (Lee y 
Nellis, 1990). Al examinar estos programas se ha observado que las reformas 
eran parciales y de poco alcance, pues hacian caso omiso de la falta de 
incentivos bajo el regimen socialista de planif icacion centralizada y de las 
•moderadas limitaciones presupuestarias•. 

Las futuras reformas pasaran ante todo por la privatizacion de las 
industrias de la construcci6n y de los materiales de construccion. Este 
proceso no tendra lugar de la noche a la manana y presentara dificultades 
tecnicas y politicas (Cowan, 1990). Ocurre sencillamente que se carece de 
experiencia en las formas de privatizar o de reorganizar radicalmente las 
empresas publicas. 

Ante la urgente necesidad de reformar los mercados de la vivienda en 
Europa oriental y en la Union Sovietica, la ONUDI puede y debe asumir un papel 
destacado en la realizaci6n y coordinaci6n de las actividades de investigaci6ri 
y asistencia tecnica para determinar la mejor forma de reestructurar las 
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industrias de la construcci6n y de las aateriales de construcci6n. La ONUDI 
puede y debe servir coma punto focal para una futura colaboracion en el sector 
de las industrias de la construcci6n y de los ~ateriales de construcci6n. 
Coao •ini•o, la ONUDI deberia encargarse de la realizaci6n y cOGcdinacion de 
investigaciones, asi como de la difusion de sus resultadus, sabre las 
siguientes cuestiones: 

1) El modo mas eficie~te de reformar las empresas constructoras en 
cuanto a dimensiones, regimen de propiedad y especializaciones; 

2) Los nuevos tipos de tecnologias y los nuevos metodos y materiales de 
construccion aas adecuados pace una indastria reestcuctucada de la 
construcci6n y de los aateriales de construccion; 

3) Lo~ mejores metodos para fomentar la aplicacion de esas nuevas 
tecnologias; 

4) Los mejoces metodos para integrar plenamente la industcia de la 
construccion y de los materiales de construccion en el conjunto de las 
macroeconomias de mercado de Europa oriental y de la URSS; 

~) La forma de modificar las procedimientos utili~ados poc los gobiecnos 
para pcopoccionar terre11os y capital financiero a las empresas de la 
construcci6n, a fin de estimular la reestructuraci6n de la industcia de la 
construccion y de los mateciales de constcucci611. 

Para tomar tal iniciativa, la ONUDI dcberia cslaLleccr un panel de 
expertos con objelo de que discula11 eslas cuesl iunes. I.us resul tados de las 
consultas del>ieran ulilizacse para formulae un proyrama de investigacion, 
cooperaci6n y asistencia tecnicas y difusi6n de datos. Con un programa de esa 
indole, la ONUDI podra desempenar un papel importante en la ceestructucacion 
de las industcias de la constcuccion y de Jos mateciales de la construccion de 
las nuevas economias de meccado que estan sucgiendo. 

• 
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Fhura 3 

UTILIZACION DI COMPONENTIS CONSTRUIDOS EN FABRICA POR PART! DE 
EMPRESAS NORTEAMERICANAS CONSTRUCTORAS DE VIVI!NDAS 
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